Экспертное заключение

по эффективности правового регулирования в сфере предоставления
муниципальной услуги по выдаче разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства 
в городе Смоленске
1. Наименование правоотношения, в отношении которого проводится экспертиза: 

Оформление разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства.

2. Цель исследуемого правоотношения:

Выявление эффективности правового регулирования и правоприменения в сфере предоставления муниципальных услуг по оформлению разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства.

3. Субъектами исследуемых правоотношений являются:
Администрация города Смоленска и физические или юридические лица, имеющие право на строительство, реконструкцию объектов капитального строительства, а также капитальный ремонт, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов, на территории города Смоленска (далее - застройщики).

4. Участники правоотношений
Администрация города Смоленска, юридические и физические лица, заинтересованные в получении разрешений на строительство (реконструкцию, капитальный ремонт) объектов.

5. Перечень нормативных правовых актов, регулирующих правоотношение
● Конституция Российской Федерации - является верховным законом прямого действия, определяет основы конституционного строя , закрепляет основные права и свободы человека и гражданина, основные органы власти. Применяется на всей территории Российской Федерации.

● Градостроительный кодекс Российской Федерации – регулирует градостроительную деятельность, осуществляемую в виде территориального планирования, градостроительного зонирования, планировки территории, архитектурно-строительного проектирования, строительства, капитального ремонта, реконструкции объектов капитального строительства.
● Федеральный закон от 2 мая 2006 года N 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» - регулирует правоотношения, связанные с реализацией гражданином Российской Федерации закрепленного за ним Конституцией Российской Федерации права на обращение в государственные органы и органы местного самоуправления, а также устанавливает порядок рассмотрения обращений граждан государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами.
● Федеральный закон от 6 октября 2003 года N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» - устанавливает общие правовые, территориальные, организационные и экономические принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации, определяет государственные гарантии его осуществления.
● Постановление Правительства Российской Федерации от 24 ноября 2005 года N 698 «О форме разрешения на строительство и форме разрешения на ввод объекта в эксплуатацию» - утверждает форме разрешения на строительство и форме разрешения на ввод объекта в эксплуатацию.

● Приказ Министерства регионального развития Российской Федерации от 19 октября 2006 года N 121 «Об утверждении Инструкции о порядке заполнения формы разрешения на ввод объекта в эксплуатацию» - вводит в действие Инструкции о порядке заполнения формы разрешения на ввод объекта в эксплуатацию.

● Устав Смоленской области - закрепляет статус Смоленской области как субъекта Российской Федерации и создает правовую основу для ее всестороннего развития.
● Областной закон от 25 декабря 2006 года N 155-з «О градостроительной деятельности на территории Смоленской области» (в ред. законов Смоленской области от 25.06.2007 N 59-з, от 28.05.2009 N 33-з) регулирует отношения в сфере градостроительной деятельности, осуществляемой на территории Смоленской области.

● Постановление Администрации города Смоленска от 29 января 2010 г. N 116-адм «Об утверждении административного регламента Администрации города Смоленска по предоставлению муниципальной услуги «Оформление разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства» (в ред. постановления Администрации города Смоленска от 26.03.2010 N 582-адм) – вводит в действие административный регламент Администрации города Смоленска по предоставлению муниципальной услуги по оформлению разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства, который определяет сроки и последовательность действий (административных процедур) при предоставлении муниципальной услуги.

● Постановление Администрации города Смоленска от 29 января 2010 г. N 134-адм «Об утверждении административного регламента Администрации города Смоленска по предоставлению муниципальной услуги «Подготовка АПЗ (архитектурно-планировочного задания)» (в ред. постановления Администрации города Смоленска от 01.04.2010 N 630-адм) – вводит в действие административный регламент Администрации города Смоленска, определяющий сроки и последовательность действий (административных процедур) при предоставлении муниципальной услуги по оформлению и выдаче архитектурно-планировочного задания на архитектурный объект, для строительства, реконструкции которого требуется разрешение на строительство.

● Постановление Администрации города Смоленска от 29 января 2010 г. N 115-адм «Об утверждении административного регламента Администрации города Смоленска по предоставлению муниципальной услуги «Оформление разрешения на ввод в эксплуатацию объектов капитального строительства» (в ред. постановления Администрации города Смоленска от 29.03.2010 N 602-адм) – вводит в действие административный регламент Администрации города Смоленска, определяющий сроки и последовательность действий (административных процедур) при предоставлении муниципальной услуги по выдаче разрешения на ввод построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства (в эксплуатацию.
● Постановление Администрации города Смоленска от 22 августа 2003 г. N 1610 «Об утверждении Положения о порядке выдачи разрешений на строительство, реконструкцию, расширение, техническое перевооружение объектов недвижимости на территории города Смоленска» - определяет порядок выдачи разрешений на строительство, реконструкцию, расширение, техническое перевооружение объектов недвижимости на территории города Смоленска.

● Постановление Главы города Смоленска от 17 апреля 2006 г. N 1069 «О порядке оформления исходно-разрешительной документации для выдачи разрешений на строительство (реконструкцию, капитальный ремонт) и ввод в эксплуатацию объектов в городе Смоленске» (в ред. постановлений Главы города Смоленска от 23.05.2006 N 1363, от 26.02.2007 N 203, от 24.08.2007 N 459) – определяет порядок оформления исходно-разрешительной документации для выдачи разрешений на строительство (реконструкцию, капитальный ремонт) и ввод в эксплуатацию объектов в городе Смоленске.
6. Классификация правоотношения

1. По субъектному составу – сложное правоотношение (Заявитель, Департамент экономического развития и торговли Смоленской области, Администрация Смоленской области, иные заинтересованные органы исполнительной власти субъекта федерации).

2. По виду правоотношения – получение Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области от Организатора лотереи заявления (уведомления) и документов к нему, их обработка и согласование с заинтересованными органами исполнительной власти субъекта федерации, визирование проекта нормативного акта и передача его Организатору лотереи. Последний в свою очередь передает завизированный Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области проект нормативного акта в Администрацию Смоленской области для его принятия.

3. По правовому регулированию – система нормативных правовых актов
7. Специальные термины

Градостроительная деятельность - деятельность по развитию территорий, в том числе городов и иных поселений, осуществляемая в виде территориального планирования, градостроительного зонирования, планировки территории, архитектурно-строительного проектирования, строительства, капитального ремонта, реконструкции объектов капитального строительства.
Территориальное планирование - планирование развития территорий, в том числе для установления функциональных зон, зон планируемого размещения объектов капитального строительства для государственных или муниципальных нужд, зон с особыми условиями использования территорий.
Объект капитального строительства - здание, строение, сооружение, объекты, строительство которых не завершено, за исключением временных построек, киосков, навесов и других подобных построек.
Зоны с особыми условиями использования территорий - охранные, санитарно-защитные зоны, зоны охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, водоохранные зоны, зоны санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, зоны охраняемых объектов, иные зоны, устанавливаемые в соответствии с законодательством Российской Федерации. 

Красные линии - линии, которые обозначают существующие, планируемые (изменяемые, вновь образуемые) границы территорий общего пользования, границы земельных участков, на которых расположены линии электропередачи, линии связи (в том числе линейно-кабельные сооружения), трубопроводы, автомобильные дороги, железнодорожные линии и другие подобные сооружения.
Территории общего пользования - территории, которыми беспрепятственно пользуется неограниченный круг лиц (в том числе площади, улицы, проезды, набережные, скверы, бульвары); 

Строительство - создание зданий, строений, сооружений (в том числе на месте сносимых объектов капитального строительства); 

Реконструкция - изменение параметров объектов капитального строительства, их частей (высоты, количества этажей (далее - этажность), площади, показателей производственной мощности, объема) и качества инженерно-технического обеспечения; 

Инженерные изыскания - изучение природных условий и факторов техногенного воздействия в целях рационального и безопасного использования территорий и земельных участков в их пределах, подготовки данных по обоснованию материалов, необходимых для территориального планирования, планировки территории и архитектурно-строительного проектирования; 

Застройщик - физическое или юридическое лицо, обеспечивающее на принадлежащем ему земельном участке строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства, а также выполнение инженерных изысканий, подготовку проектной документации для их строительства, реконструкции, капитального ремонта; 

Субъектами градостроительных отношений являются Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования, физические и юридические лица. 

Заявление - просьба гражданина о содействии в реализации его конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц, либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц.
Жалоба - просьба гражданина о восстановлении или защите его нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод или законных интересов других лиц.

Должностное лицо - лицо, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти либо выполняющее организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственном органе или органе местного самоуправления.

8. Сокращения

АПЗ - архитектурно-планировочное задание.
НПА – нормативный правовой акт.
9. Формула эффективности правового регулирования

Эффективность = полнота + качество

10. Общая характеристика правоотношения

Юридические и физические лица, заинтересованные в получении разрешений на строительство (реконструкцию, капитальный ремонт) объектов обращаются в Администрацию города Смоленска с заявлением на получение разрешения на строительство. Администрация города Смоленска изучает заявление и прилагаемые к нему документы и выдает разрешение или отказывает в выдаче разрешения.
Краткое описание исследуемого правоотношения.

Основная суть исследуемых правоотношений сводится к тому, что лицо намеревающееся осуществить строительство в городе Смоленске, должно в соответствии с действующим законодательством получить разрешение на строительство. А уполномоченный муниципальный орган обязан провести оценку прилагаемых к заявлению застройщиком документов, на предмет их соответствия действующему законодательству, выдать или отказать в выдаче разрешения.

11. Анализ правоотношений
Выявление факторов, влияющих на качество и полноту правового 

регулирования

Исследуемый Административный регламент Администрации города Смоленска по представлению муниципальной услуги «Оформление разрешений на ввод в эксплуатацию объектов капитального строительства» утвержденного постановлением Администрации города Смоленска от 29.01.2010 № 115-адм (далее - Регламент) предусматривает: 

1. Получение информации о муниципальной услуге по выдаче разрешения на строительство.

Пунктом 2.1 Регламента определено, что информирование о правилах предоставления муниципальной услуги включает в себя информирование непосредственно в Управлении архитектуры и градостроительства Администрации города Смоленска, а также с использованием средств телефонной и почтовой связи (в том числе электронной почты), посредством размещения информации в сети «Интернет», средствах массовой информации, на информационном стенде, иным способом, позволяющим осуществлять информирование. 

При этом в рассматриваемых НПА не конкретизировано, где именно в Интернете, в каких именно средствах массовой информации будет размещаться информация. Не установлено и место нахождение информационного стенда, на котором предполагается размещение информации, не конкретизированы и иные способы информирования. Ссылок на НПА, который раскрывает наименования средств информации в рассматриваемом НПА нет.

Указанная ситуация содержат факторы «Информационная закрытость системы органов государственной власти для граждан и организаций» по критерию «неконкретность норм, регулирующих отношения по поводу такой информации».
Пунктом 2.1.2.3 Регламента установлено, что в любое время с момента приема документов застройщик имеет право получить информацию о ходе исполнения муниципальной услуги, обратившись в установленном порядке в устной форме посредством телефонной связи или личного посещения, а также в письменной форме. 

Тогда как пункт 2.1.1 Регламента предусматривает ограничения в предоставлении информации с понедельника по четверг с 9.00 до 15.00 часов, пятница не приемный день.

Указанная ситуация содержат фактор «коллизия в праве» по критерию «наличие противоречий в отдельной норме НПА (либо противоречие НПА другому акту), позволяющих различное толкование нормы».

В пунктах 2.1.3.1.,  2.1.3.2 Регламента, предусматривается возможность для чиновника не предоставлять информацию заявителю, а переадресовать его к своему руководителю или предложить обратиться письменно.

Данное положение предоставляет широкие полномочия должностному лицу выбирать, отказать или нет претенденту в предоставлении информации по телефону или при личной беседе как предусмотрено пунктом 2.1.3.1 Регламента. Поскольку пунктом 2.1.3.4 предусмотрен порядок подготовки ответа на письменное обращение, в сроки предусмотренные Федеральным законом от 2 мая 2006 года N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан в Российской Федерации", 30 дней. 

Тем более, что пунктом 2.1.2.4 Регламента одним из требований к информированию предусмотрена - оперативность предоставления информации об услуге.

Указанная ситуация содержат фактор «широта административного усмотрения» по критерию «широкие временные интервалы принятия решения, (совершения действий)».

2. Первичный прием документов и регистрацию.

В пункте 3.2.1 установлено, что основанием для начала административной процедуры является подача в Управление муниципальной службы Администрации города Смоленска Заявления с приложением документов, предусмотренных подразделом 2.5 Административного регламента, лично от застройщиков (с формой заявления можно ознакомиться в сети Интернет на официальном сайте Администрации города Смоленска).

Ни Уставом города Смоленска, ни другими действующими муниципальными НПА, не установлен такой орган, как «Управление муниципальной службы администрации города Смоленска».

Указанная ситуация содержит фактор «несовершенство юридической техники» по критерию «использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, понятий и формулировок, категорий оценочного характера, с неясным, неопределенным содержанием, не используемых российским законодательством, допускающих различные трактовки, обозначение одних и тех же явлений различными терминами».
Регламент полностью и в частности раздел 3.2 «первичный прием документов и регистрация» не содержит порядка приема и регистрации заявления лично поданного застройщиком или его представителем.

Пунктом 3.2.1 предусмотрена подача документов лично застройщиком или уполномоченным им лицом. Пунктом 3.2.2 установлен порядок, в соответствии с которым, после проверки Заявления специалист, уполномоченный на прием заявлений, передает его в порядке делопроизводства для регистрации специалисту, в компетенцию которого входит прием, обработка, регистрация и распределение поступающей в Администрацию города Смоленска корреспонденции.

Специалист, в компетенцию которого входит прием, обработка, регистрация и распределение поступающей корреспонденции, осуществляет регистрацию Заявления и направляет его для рассмотрения и резолюции уполномоченному должностному лицу.

Пункт 3.2.4 Регламента устанавливает, что при приеме документов на обоих бланках Заявления проставляется номер входящей корреспонденции согласно реестру учета в журнале регистрации входящей корреспонденции. Один бланк Заявления остается в Администрации города Смоленска с приложением представленных застройщиком копий документов, второй бланк Заявления и подлинники документов возвращаются застройщику. 

Однако, согласно ст.2 Федерального закона «О почтовой связи» от 17.07.1999 № 176-ФЗ, под корреспонденцией понимаются почтовые отправления, а не лично передаваемые документы.

Поскольку пунктом 3.2.6 Регламента установлен срок общей процедуры приема и регистрации документов - 3 рабочих дня со дня подачи Заявления.  То нельзя достоверно установить, что предоставляется застройщику в момент подачи им документов в подтверждение момента сдачи заявления и перечня прилагаемых документов.

Указанная ситуация содержит фактор «несовершенство юридической техники» по критерию «использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, понятий и формулировок, категорий оценочного характера, с неясным, неопределенным содержанием, не используемых российским законодательством, допускающих различные трактовки, обозначение одних и тех же явлений различными терминами», фактор «широта административного усмотрения» по критерию «отсутствие порядка проведения процедур, либо ссылки на регламентацию их определенным правовым актом».

3. Рассмотрение представленных документов и принятие решения о предоставлении либо об отказе в предоставлении муниципальной услуги.

Пунктом 3.3.1 Регламента установлен срок начала административной процедуры рассмотрения документов - поступление Заявления и необходимых документов уполномоченному специалисту после их регистрации, и срок рассмотрения заявления - в течение 10 рабочих дней со дня подачи Заявления застройщиками.

Поскольку как указывалось выше, процедура регистрации документов при их личной подачи не определена, то и срок для рассмотрения представленных документов нельзя с достоверностью установить.

Указанная ситуация содержит фактор «широта административного усмотрения» по критерию «содержание норм, неоднозначно («размыто») или не исчерпывающим образом определяющих условия отказа государственного органа в принятии решения либо совершения действия в отношении заинтересованного лица».

4. Осмотр объекта капитального строительства, принятие решения о выдаче разрешения.

Согласно пункта 3.3.3 Регламента, в случае установления соответствия представленных документов требованиям градостроительного плана, а также красным линиям, утвержденным в составе проекта планировки территории, разрешению на отклонение от предельных параметров строительства, реконструкции, принимается решение об оформлении разрешения на строительство.

В соответствии с пунктом 3.4.1 Регламента, основанием для начала административной процедуры является принятие решения об оформлении разрешения на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства.

В случае неявки застройщика лично в установленный срок (10 дней с момента подачи заявления) или невозможности получить разрешение лично застройщиком или его представителем заявителю направляется письмо о необходимости получения данного разрешения.

При этом Регламентом не установлен момент фиксации сдачи документов лично застройщиком или его представителями. Таким образом, установленный срок 10 дней с момента подачи заявления – «является плавающим».

Указанная ситуация содержит фактор «широта административного усмотрения» по критерию «содержание норм, неоднозначно («размыто») или не исчерпывающим образом определяющих условия отказа государственного органа в принятии решения либо совершения действия в отношении заинтересованного лица».

5. Продление срока действия разрешения на строительство

Пункт 3.5.1 Регламента предусматривает, срок действия разрешения на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства может быть продлен по заявлению застройщика, поданному не менее чем за 60 дней до истечения срока действия такого разрешения.

Данная норма содержит фактор «широта административного усмотрения» по критерию «определение компетенции по формуле вправе».

Следует также отметить и обнаруженный в Регламенте фактор навязанный федеральным законодательством.

Согласно пункта 2.3.2 Регламента, муниципальная услуга не предоставляется в случаях, когда выдача разрешения на строительство не требуется:

- строительства на земельном участке строений и сооружений вспомогательного использования.

В соответствии с подпункта 3 пункта 17 статьи 51 Градостроительного кодекса РФ выдача разрешения на строительство не требуется в случае - строительства на земельном участке строений и сооружений вспомогательного использования.

При этом действующее законодательство не раскрывает понятия «строений и сооружений вспомогательного использования».

Что дает основания для различного его толкования. Относится ли это к движимому или недвижимому имуществу (ст.130 ГК)? Вспомогательность – это предназначение для обслуживания главного здания (ст.135 ГК) или это критерий производственного цикла осуществляемого в основном, к примеру, производственном здании? 

Указанная ситуация содержат фактор «несовершенство юридической техники» по критерию «использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, понятий и формулировок, с неясным, неопределенным содержанием, не используемых российским законодательством, допускающих различные трактовки, обозначение одних и тех же явлений различными терминами)».

12. Вывод о полноте и качестве правового регулирования

В ходе проведения правовой экспертизы правоотношений между органами муниципальной власти и юридическими (физическими) лицами в ходе оказания услуг по рассмотрению документов и выдаче разрешения на строительство, были обнаружены следующие факторы:

Факторы, влияющие на качество правового регулирования:

- Широта административного усмотрения;
- Информационная закрытость системы органов государственной власти для граждан и организаций;

- Коллизия в праве;

- Несовершенство юридической техники.

Вследствие наличия факторов, влияющих на качество правового регулирования анализируемого правоотношения, нарушаются следующие принципы:

1) Принцип законности

2) Принцип свободы предпринимательской деятельности

3) Принцип простоты и понятности НПА

Таким образом, нельзя говорить об эффективном правовом регулировании анализируемого правоотношения.

Требуется принять изменения и дополнения в Административный регламент Администрации города Смоленска по представлению муниципальной услуги «Оформление разрешений на ввод в эксплуатацию объектов капитального строительства» утвержденного постановлением Администрации города Смоленска от 29.01.2010 № 115-адм, предусматривающие четкие сроки и критерии их определения проведения каждого этапа – с подачи документов до выдачи разрешения на строительство.

● Определенно установить наименования средств массовой информации, сайта в «Интернете», адрес и место размещения информационной доски, где размещается информация по предоставлению муниципальной услуги выдачи разрешения на строительство. 

● Четко определить порядок сдачи документов, их фиксации, регистрации, и выдачи документа о получении(сдачи) документов при их непосредственной сдачи в уполномоченный орган муниципальной власти.

● Четко определить наименование уполномоченного органа имеющего право на обработку документов.

● Ходатайствовать перед соответствующими органами, имеющими право законодательной инициативы, внести изменение в Градостроительный Кодекс РФ четко разъясняющие понятие «строения и сооружения вспомогательного использования».

СХЕМА

оказания муниципальной услуги по выдаче разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства в городе Смоленске
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Срочно по тлф. или через 30 дней





Правообладатели объекта капитального строительства


Согласие на реконструкцию





10 рабочих дней





Заинтересованные организации (14 организаций)


Согласование сводного плана 


инженерных сетей





Управление жилищно-коммунального хозяйства 


Администрации города 


Смоленска


Согласование строительного 


генерального плана








Администрация района города Смоленска


Согласование строительного 


генерального плана





Застройщик


Подача заявления с приложением документов предусмотренных подразделом 2.5 Административного регламента. Согласование планов и работ.





Управление муниципальной службы Администрации города Смоленска


Первичный прием, проверка документов застройщика и регистрация





Управление архитектуры и градостроительства Администрации города Смоленска


Информирование об услуге, выдача градостроительного плана, рассмотрение документов, осмотр объекта строительства, принятие решения, оформление и выдача разрешения (отказа), продление срока действия разрешения, сверка, сбор сведений.





Заместитель Главы города Смоленска


Подписание разрешения на строительство или отказа.
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генерального плана








В любое время. С понед. по четв. с 9.00 до 15.00 ?
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<60 дней до  истечения срока











